
はじめに─新版発行にあたって

　この本は、前著『一番やさしい自治体予算の本』の後継書です。
　前著が刊行されてから 10 年が経ち、その間には、少子高齢化の進
行、社会保障負担の増加、雇用不安、生活保護者の急増、そして新型コ
ロナウイルスによるパンデミックと、かつてない社会経済情勢の混迷が
起こっています。一方、国、自治体を合わせた債務残高（借金）は
GDP（国内総生産）の２倍、額にして 1,200 兆円という状況にあり、国
や自治体を取り巻く財政状況は深刻の度合いを増しています。
　このような状況の中、予算編成には新しい手法が取り入れられ、新公
会計制度を活用する動きが活発化するなど、自治体予算の取扱いにも
様々な変化が起こっています。
　そこで、今回は自治体予算をめぐる最新事情を豊富に盛り込みまし
た。さらに膨大な情報がある中で、全体をつかめるようにするために
も、「１冊でしっかりわかる」というタイトルが示すように、大事なポ
イントに絞り解説することとしました。１つの項目は見開きで手軽にお
さえることができる構成になっています。
　この本は単なる自治体予算の教科書ではなく、住民の納めた税金がど
うやって使われているのか、いないのかを知っていただくための本で
す。そのため、専門的、学術的な理論よりも、予算の仕組みや考え方を
平易に表現することを優先しているので、自治体職員はもちろん、住民
のみなさん、自治体職員をめざしている学生、首

クビ

長
チョウ

（知事や市町村長、
特別区長など自治体の長のこと）や議員志望者など、自治体行財政に関
心をお持ちの方、持とうとしている多くの方々にお読みいただけると思
います。
　自治体の仕事はその規模が大きくなるほど分業化が進んでいます。中
には「予算を学べと言われたけれど、自分の仕事は予算と全く関わりが
ない」という職員もいるでしょう。
　しかし、予算を伴わない仕事などありません。職員に給与を支払うに
も、電話一本かけるにも、庁舎を開けておくだけでも予算が必要だから
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です。本書は、予算編成や予算執行に直接携わっていない職員のみなさ
んにも、役立つはずです。

＊＊＊
　ところで、中学校社会科（公民）のある教科書に「赤字バス路線に税
金を使うべきか？」という授業があります。主権者教育の最前線です。
　なぜ、バス利用者が減ったのか？　授業は調査から始まります。過疎
化、少子高齢化、自家用車の普及、そして規制緩和によって民間バス会
社の参入・撤退が自由化されたことなどがわかります。
　調査が終わると、討論が始まります。対立から合意へ。運行本数の見
直しやコスト削減、料金の値上げ・値下げ、デマンドバスやタクシーの
運行、病院や福祉施設、スクールバスなどとの共同運行、規制緩和に規
制緩和で対抗する貨客混載など、次々とアイデアが出されました。
　一方、実際の行政はどうでしょう。
　「昨年も一昨年も、これまでずっとやってきたから」
　「やめるのがたいへんだから」
　「補助金がついているから」
　「誰も文句を言わないから」
　中学生に教えられました。そもそもこの事業は何のために、誰の幸せ
のためにあるのか、そして、どんな社会を実現するために実施するか。
それらを明らかにしなければ予算を使ってはならない、と。
　直接的でも、間接的でも、予算に携わる私たちは、「そもそも論」を
始めなくてはなりません。そもそも、この事業の目的は、目標は、経費
は、効果は、将来は、など、前例を廃した議論を始めるのが、今、この
ときなのです。
　この本がその端緒となって、私たちの暮らしと自治体の在り方、そし
て、持続可能な自治体運営とは何かを考えるきっかけになれば、これに
勝る幸せはありません。

　　　2023 年５月
定野　司

　3



　目　次
◆

序章　自治体予算をめぐる最新情報
　１　自治体財政の現状 ……………………………………………………… 8
　２　組織への財源配分から、政策・施策への財源配分へ…………… 10
　３　コロナ禍の影響 ………………………………………………………… 12
　４　公会計改革で変わるもの …………………………………………… 14
　５　ふるさと納税と主権者教育 ………………………………………… 16
　　　COLUMN　飲むに減らで吸うに減る …………………………… 18

第１章　自治体の予算とは何か
　１　予算の執行は予算科目に縛られる ………………………………… 20
　２　予算がないとは、どこに「ない」のか …………………………… 22
　３　役所のコスト意識が低いのはなぜか ……………………………… 24
　４　出ずるを量りて入るを制す（量出制入） ………………………… 26
　５　自治体予算は何のためにあるのか ………………………………… 28
　６　自律できない日本の自治体 ………………………………………… 30
　　　COLUMN　借りるときの地蔵顔、返すときの閻魔顔 ………… 32

第２章　歳入歳出予算だけが予算じゃない
　１　誰もが知ってる「歳入歳出予算」①使い切り予算 ………………………… 34
　２　誰もが知ってる「歳入歳出予算」②歳入予算における財政調整基金の役割 … 36
　３　何て読む？　「繰越明許費」 ………………………………………… 38
　４　使いにくい「継続費」と後がこわい「債務負担行為」 ………… 40
　５　債務負担行為の裏テクニック ……………………………………… 42
　６　次世代にツケを回す「地方債」 ……………………………………… 44
　７　いざというときの「一時借入金」 …………………………………… 46
　８　できない流用をできるようにする
　　　「歳出予算の各項の経費の金額の流用」 …………………………… 48
　９　予算書の最初のページを読む ……………………………………… 50

4

　10　「よくわかる予算書」の登場 ………………………………………… 52
　　　COLUMN　金のなる木 ……………………………………………… 54

第３章　予算の仕組みと新たな試み
　１　予算の７つの原則と例外① ………………………………………… 56
　２　予算の７つの原則と例外② ………………………………………… 58
　３　予算の７つの原則と例外③ ………………………………………… 60
　４　さまざまな予算と会計………………………………………………… 62
　５　企業と自治体の予算の違い ………………………………………… 64
　６　これまでの予算編成の限界と課題 ………………………………… 66
　７　予算編成は予算主義から成果主義へ ……………………………… 68
　８　さまざまな予算制度 …………………………………………………… 70
　９　未来を創る複数年度予算 …………………………………………… 72
　10　予算への住民参加の試み …………………………………………… 74
　　　COLUMN　一刻千金 ………………………………………………… 76

第４章　自治体予算のすがたを知る
　１　地方財政計画の役割 …………………………………………………… 78
　２　地方交付税制度の仕組み …………………………………………… 80
　３　国による財政調整 ……………………………………………………… 84
　４　自治体の歳入 …………………………………………………………… 86
　５　自治体の税収①普通税と目的税 …………………………………… 90
　６　自治体の税収②法定税と法定外税 ………………………………… 92
　７　自治体の歳出（目的別） ……………………………………………… 94
　８　自治体の歳出（性質別） ……………………………………………… 98
　９　財政指標から見た地方財政 ……………………………………… 102
　10　財政が健全か確認する……………………………………………… 104
　　　COLUMN　悪貨は良貨を駆逐す ………………………………… 106

第５章　予算はこうしてつくられる
　１　予算編成の流れ ……………………………………………………… 108
　２　予算編成方針 ………………………………………………………… 110

　5



　３　予算要求 ……………………………………………………………… 112
　４　予算査定 ……………………………………………………………… 114
　５　内示、復活、公表への道筋 ……………………………………… 116
　６　議会審議 ……………………………………………………………… 118
　７　予算の執行管理 ……………………………………………………… 120
　８　決算 …………………………………………………………………… 122
　　　COLUMN　虎の子渡し …………………………………………… 124

第６章　知っておきたい予算の問題点
　１　人口減少社会における財政運営の難しさ ……………………… 126
　２　進むインフラの老朽化と対応の遅れ …………………………… 128
　３　自治体間競争という言葉の錯覚 ………………………………… 130
　４　増え続ける医療費 …………………………………………………… 132
　５　増え続ける生活保護費……………………………………………… 134
　６　補助金という誘惑 …………………………………………………… 136
　７　外から見えない特別会計の存在 ………………………………… 138
　８　臨時財政対策債（赤字地方債）のわな ………………………… 140
　　　COLUMN　米百俵 ………………………………………………… 142

第７章　自治体財政を正常化させる９つのヒント
　１　住民ニーズを捉えた施策の選択と集中を行う ………………… 144
　２　現場の問題を現場の発想で解決する …………………………… 146
　３　行政評価で目標・プロセスを明確にする ……………………… 148
　４　行政改革で小さな自治体を目指す ……………………………… 150
　５　長く続いている事業ほど時間をかけて議論する ……………… 152
　６　公会計制度改革で「全て」を「ざっくり」捉える …………… 154
　７　公会計制度改革でコスト意識を醸成する ……………………… 156
　８　協働で築く社会（新しい公共）の青写真を描く ……………… 158
　９　元気な職員を育て、改革の原動力にする ……………………… 160
　　　COLUMN　ＯＯＤＡループ ……………………………………… 162

6



1  自治体財政の現状

財政も急には止まれない 
　図表－１で半世紀の地方財政を概観しますと、順調に伸びていた地方
税収入はバブル景気が終焉を迎えた 1992 年ごろから明らかに停滞し始
めます。これは、景気の減速・低迷と、国がその対策として大規模な政
策減税を行ってきたためですが、1993 年度の決算について地方財政白
書（平成７年版）には「地方税が２年続けて前年度割れを起こしたのは
戦後初めて」とあります。「右肩上がり」の日本経済に急ブレーキをか
けたバブル崩壊の激しさを物語っています。
　一方、自治体の歳出は税収減とは無関係に 2000 年ごろまで増加しま
す。これでは財源不足になるのも当然です。

•バブル崩壊、リーマンショック、これらの危機は借金で回避した
•こうした借金（赤字地方債）の残高は借金全体の 1/3 にあたる
•コロナのような外部要因の出現を誰が予想しただろうか？

ここがポイント
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【図表－１】自治体の歳出決算額と地方税収、地方債発行額の推移
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解消できない自治体の財源不足 
　バブル崩壊後の 1994 年、政府は５年ぶりに赤字国債を発行します。
　図表－２は地方財政計画における地方交付税の財源不足を示したもの
ですが、これを見ても明らかなように、地方財政も同様に財源不足に陥
り、その額は年々増加し、2003 年度には 17 兆円にまで膨らみます。そ
の後、財源不足は減少傾向に転じますが、2008 年９月、アメリカの有
力投資銀行である「リーマンブラザーズ」の経営破綻をきっかけとした
世界的な株価下落・金融危機（リーマンショック）が発生し、地方交付
税等の原資となる国税５税の落ち込みにより財源不足額は再び増加に転
じ、2010 年度には過去最高の 18 兆円を超えることになります。
　この財源不足を埋めているのが、地方債（借金）のうち、通常債（建
設債）以外の赤字債です。減税分を補てんする減収補てん債、地方交付
税の減少分を補てんする臨時財政対策債などの赤字債は、本来一時的、
臨時に発行するものですが、今では自治体の発行する地方債の半分以上
が赤字債という状況が長く続いています。景気回復とともに財源不足額
は減少していますが、2022 年度は、地方税収入や国税５税の法定率分
が増加する一方、社会保障関係費が増加するなどにより、財源不足は
2.6 兆円と、それでも大幅です。一方、自治体の借入金残高は、2022 年
度末には 189 兆円になる見込みですが、そのうち 61 兆円が赤字地方債
です。
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【図表－２】地方財政計画上の財源不足額の推移
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4  出ずるを量りて入るを制す（量出制入）

家計と自治体予算の違い 
　家庭では、収入がたくさん入ってくるときは家族旅行ができたり、子
どもたちのお小遣いも増えます。反対に収入が厳しくなったら食事を減
らし、それでも足りなければ今より安い家賃のアパートに引っ越します。
　「収入に見合った生活をする」─これが家計の基本であり、「量入制
出」そのものです。これは、決して間違っていません。
　しかし、自治体予算は家計とは違います。
　いま、Ａ村の仕事が村に１本しかない橋の管理だけだとします。維持
費がかかりますが、無料で利用できます。かかる費用を税金で賄ってい
るからです。もし、この橋が壊れてしまったら、村の補給路は断たれ、
生活できなくなってしまいます。村人はお金（税）を集めて渡し船を臨
時にチャーターし、その間に橋を修理しなくてはなりません。
　このように、自治体は「収入に見合った生活をする」ためにあるので
はなく、その役割を果たすためにあるのです。

分譲マンションの共益費は量出制入の代表例 
　分譲マンションにおける共益費は「量出制入」の好例です。分譲マン
ションの所有者は全員が参加して管理組合をつくり、共益費を支払わな
くてはなりません。分譲マンションには個々の所有する部屋の他に、廊
下や階段、エレベーターや玄関エントランスなど、共同して維持管理し
なければならない共用部分があるからです。
　共益費の額は、この共用部分の維持管理に必要な総経費を見積もり、

•自治体の目的は収入に見合った生活ではなく、その役割を果たすこと
•必要な経費を見込んで必要な税を徴収する財政の基本は「量出制入」
•実態は、収入に合わせて支出を増減する「量入制出」つじつま合わせ

ここがポイント
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所有者間でどのように分担するのか、管理組合の総会で決定します。管
理組合には規約と予算があり、予算は理事長（代表者）が執行します。
　管理組合を自治体とすれば、規約は条例、総会は議会、共益費は税金
に当たります。マンションの老朽化が進み維持管理費がかさむようにな
れば、共益費を値上げしなければなりません。理事長は総会を開いて所
有者の同意を得ることになります。このとき、マンション所有者の最大
の関心事は、自分の支払った共益費が自分の受けるサービスに見合って
いるかどうか、ということです。コストに敏感になるのは当然です。

つじつま合わせの財政運営 
　これまで、多くの自治体は税収の多いときには事業を拡大し、税収が
減少するときには事業を縮小し、場合によっては廃止して、つじつまを
合わせてきました。税収の減少に合わせて予算を削ることを行政改革と
呼んでいる役所がありますが、これは「量入

4

制出」の財政運営を行って
いるだけで、改革ではありません。
　そして、そのつじつま合わせにも、限界が訪れます。自治体財政運営
の基本は「量出

4

制入」です。自治体がその役割を果たすために必要な経
費、それが住民の納める税金の総額に等しくなくてはなりません。しか
し実際は、自治体が財政的に自律していない、あるいは自治体の果たすべ
き役割が明確でないために、つじつま合わせが繰り返されてきたのです。

【図表－11】量入制出（左）vs量出制入（右）
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1  予算編成の流れ

予算から決算まで２年間かかる 
　自治体の予算編成は前年度出納が閉鎖され（５月 31 日）、決算の数字
が固まるころから始まります。遅くても９～ 10 月ごろには決まる予算
編成方針にそって、事業部門からの予算要求、財政課や首長の査定、議
会の承認を経て、予算が決まります。図表－ 56 は当初予算編成の流れ
です。補正予算編成もほぼ同じで、議会日程に合わせて行われます。

事前ヒアリングで方針を固める 
　図表－ 57 の例では予算編成方針策定の前に事前ヒアリングを実施し
ています。これは、首長が事業部門にシーリングの設定や、枠配分を行
うためです。指示がないと動かない「指示待ち組織」に対し、事業部門
に一定の権限と責任を与える分権型組織では、首長と事業部門とのコ
ミュニケーションを密にすることが重要です。

【図表－56】当初予算編成の流れ
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•予算編成は編成→執行→決算→評価まで、足かけ３年の仕事
•密室での査定からよりオープンな査定へ変わりつつある
•行政評価のタイムラグを縮め、PDCAサイクルを早く回す

ここがポイント
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行政評価を予算へ反映する 
　現在、自治体の多くで行政評価制度が導入されています。行政評価が
導入された当初は、予算編成の流れとは無関係に評価が行われ、その存
在意義が問われたこともありました。その反省から、現在では予算編成
の流れに乗せる工夫が見られます。
　図表－ 57 の例では、議会の決算審査までに行政評価を終えることに
なっており、評価結果が審査の材料になります。予算編成作業中の事業
部門は、議会の審査と行政評価の結果、そして議会のまとめる予算要望
を次年度の予算編成に反映します。この例では、中間ヒアリングを実施
して、これを確認することになっています。
　このように、予算編成は従来のように、財政部門と事業部門が密室で
しのぎを削る方式から、よりオープンなものに変わりつつあるのです。

予算のPDCAサイクルを早く回す 
　行政評価の結果が出るのは予算執行後の秋です。従って、評価結果を
反映する予算は予算執行年度の翌々年度ということになってしまいま
す。これでは社会の変化に必ずしも的確に対応することはできません。
不確実な現代社会の中で、予算はもっと機動的に使う必要があるからで
す。PDCAサイクルを早く回すには次のような方法が考えられます。
①補正予算を柔軟に運用する
②期末評価だけでなく期中評価（中間評価）を実施する
③KDI モデルをつくり、KPI を推定し評価できるようにする

【図表－57】当初予算ヒアリングの流れ
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